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Casus
De commandant van een marinevoertuig legde
aan een dranklustige sergeant van de marine voor
de periode van ongeveer een week een drankver-
bod op. Na een tussenprocedure verklaart de
staatssecretaris van Defensie het administratief be-
roep van de sergeant ongegrond. De rechtbank
verklaart het daartegen ingestelde beroep ook on-
gegrond, waarna de sergeant in hoger beroep bij de
Centrale Raad van Beroep belandt.
Overwegingen van de Centrale Raad van Beroep
(AB 2002, 346)
‘(…)
2 Appellant heeft aangevoerd dat gedaagde hem had
moeten horen alvorens opnieuw op het administratief be-
roep te beslissen. De Raad deelt deze zienswijze niet. Bij het
voorzien in de zaak na vernietiging van een eerder genomen
besluit is het horen, zoals de gemachtigde van appellant
ook ter zitting heeft erkend, niet wettelijk voorgeschreven.
Ook anderszins bestond daartoe geen aanleiding. Daarbij
neemt de Raad in aanmerking dat appellant blijkens een
brief van zijn toenmalige raadsman van 20 april 1995 uit-
drukkelijk afstand heeft gedaan van het recht om op het ad-
ministratief beroep te worden gehoord, daartoe stellende
dat ter discussie staat de principiële vraag of de comman-
dant van een marinevaartuig, gelet op het legaliteitsbegin-
sel, de bevoegdheid heeft om een militair een drankverbod
op te leggen en dat een hoorzitting niet nader tot verdui-
delijking zou bijdragen. Niet is in te zien dat deze verkla-
ring haar betekenis had verloren als gevolg van de sedert-
dien gevoerde procedures, waarin de ontvankelijkheid van
het beroep centraal stond. Indien appellant alsnog had wil-
len worden gehoord, had het op zijn weg gelegen dit on-
verwijld en met opgave van redenen aan gedaagde kenbaar
te maken.
3 Voor zover uit de stellingen van appellant moet worden
afgeleid dat hij inmiddels – anders dan voorheen – bestrijdt
dat sprake is geweest van bovenmatig gebruik van alcoho-
lische drank, volstaat de Raad met te verwijzen naar de uit-
spraak van de militaire kamer van de Rechtbank Arnhem
van 14 februari 1995, waarin het onder 1.1 omschreven
feit bewezen is geacht en de daarvoor opgelegde tuchtrech-
telijke straf is bevestigd. De Raad ziet in hetgeen appellant
heeft aangevoerd geen aanleiding daarover anders te oor-
delen.
4 De kern van het hoger beroep van appellant is gelegen
in zijn stelling dat met de oplegging van het drankverbod
op ontoelaatbare wijze inbreuk is gemaakt op zijn per-
soonlijke levenssfeer. Daarbij heeft appellant met name ge-
wezen op artikel 10 Gw, op artikel 8 EVRM en op artikel
17 IVBPR.
4.1 Zoals reeds tot uitdrukking is gebracht in de uit-
spraak van 30 oktober 1997 gaat de Raad er, anders dan ge-
daagde, van uit dat het opgelegde drankverbod de per-
soonlijke levenssfeer van appellant als bedoeld in genoem-
de bepalingen beperkt. Daarbij is in aanmerking genomen
dat het hier gaat om een algeheel verbod van het gebruik
van alcoholhoudende drank aan boord van een varend
schip gedurende een reeks van dagen. Niet slechts overma-
tig gebruik, maar ieder gebruik van alcohol is appellant
ontzegd, ook buiten de reguliere werktijd.
4.2 Het geschil spitst zich dan toe op de vraag of die be-
perking berust op een genoegzame wettelijke grondslag als
vereist in genoemde bepalingen. Wat betreft artikel 10 Gw
dient aldus in de eerste plaats te worden bezien of de be-
perking is terug te voeren op een wet in formele zin.
4.2.1 Het alcoholverbod is gebaseerd op punt 5493 van
het Voorschrift betreffende de scheepsorganisatie
(1VVKM2), vastgesteld door de Bevelhebber der zeestrijd-
krachten. Hierin was ten tijde hier van belang bepaald dat
de commandant bij gebleken misbruik van alcoholhou-
dende dranken aan de betrokkene(n) een (tijdelijk) alge-
heel verbod tot het gebruik van alcoholhoudende dranken
bij een eenheid kan opleggen. Deze bepaling strekt tot het
handhaven van de algemene scheepsveiligheid, de operati-
onele paraatheid van de bemanning en de ordelijke gang
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van zaken aan boord. Het voorschrift 1VVKM2 is vastge-
steld ter uitvoering van punt 1201 in samenhang met punt
2331 van het Voorschrift opdracht en organisatie zeestrijd-
krachten (1VVKM1), vastgesteld door de Minister van
Defensie. De bevoegdheid tot het vaststellen van het voor-
schrift 1VVKM1 ontleent de minister aan de ingevolge ar-
tikel 44 lid 1 Gw aan hem toekomende bevoegdheid tot het
geven van voorschriften betreffende de interne organisatie
en de werkwijze van de ambtelijke dienst.
4.2.2 Voorts is van belang het op artikel 12 aanhef en on-
der o (thans q) Militaire Ambtenarenwet 1931 berustende,
en ook door de rechtbank genoemde, artikel 137 Algemeen
militair ambtenarenreglement. In laatstgenoemd artikel is
bepaald dat de militair in werkelijke dienst verplicht is de
hem opgedragen werkzaamheden en/of diensten naar beste
vermogen te vervullen en de uit dien hoofde voor hem gel-
dende voorschriften en orders te kennen. De Raad is van
oordeel dat daarmee ook in rechtspositioneel opzicht een
voldoende basis is gegeven voor de verplichting van appel-
lant om zich te houden aan hetgeen krachtens het voor-
schrift IVVKM2 is bepaald. De vraag naar het bestaan van
een genoegzame wettelijke grondslag voor het opgelegde
drankverbod beantwoordt de Raad dan ook bevestigend.
4.3 Nu appellant op 3 december 1994 onder werktijd ‘in
kennelijke staat van dronkenschap, al bierdrinkend’ is aan-
getroffen, hetgeen misbruik van alcoholhoudende drank
betekent, was de commandant op grond van het bepaalde
in punt 5493 bevoegd een drankverbod tegen appellant uit
te vaardigen.
4.4 Bij de beoordeling van de wijze waarop de comman-
dant van deze bevoegdheid gebruik heeft gemaakt, komt
een bijzonder gewicht toe aan de omstandigheid dat hier-
bij de persoonlijke levenssfeer van appellant in het geding
was. Daar staat tegenover dat in dit geval sprake was van
een volstrekt ontoelaatbare wijze van functievervulling
door appellant en dat het drankverbod strekte tot het hand-
haven van en het afweren van een concreet gebleken gevaar
voor de algemene scheepsveiligheid en de operationele pa-
raatheid van de bemanning. De Raad wijst er in dit ver-
band op dat appellant belast was met het beheer van het
wapenmagazijn aan boord, dat hij ook buiten de reguliere
werkuren voor dit wapenmagazijn verantwoordelijk was en
zonodig direct paraat moest zijn. Verder heeft de Raad in
aanmerking genomen dat het alcoholverbod slechts gedu-
rende een beperkte periode, te weten voor de duur van de
terugreis naar Nederland, is opgelegd. Onder deze om-
standigheden stond naar het oordeel van de Raad het be-
lang van appellant bij eerbiediging van zijn persoonlijke le-
venssfeer niet aan de toepassing van het bepaalde in punt
5493 in de weg.
4.5 Ook overigens ziet de Raad in hetgeen appellant
heeft aangevoerd geen grond voor het oordeel dat gedaag-
de niet in redelijkheid tot handhaving van het opgelegde
drankverbod heeft kunnen besluiten.
4.6 Uit het vorenoverwogene volgt dat evenmin sprake is
van strijd met de onder 4 genoemde verdragsbepalingen,
nu het drankverbod voldoet aan de voorwaarden waar-
onderop in die bepalingen gewaarborgde rechten een in-
breuk kan worden gemaakt.
5 Het hoger beroep treft geen doel. De aangevallen uit-
spraak komt voor bevestiging in aanmerking.
6 Voor een proceskostenveroordeling met toepassing van
artikel 8:75 Awb bestaat geen aanleiding.
7 De Raad beslist derhalve als volgt.
III Beslissing
De centrale Raad van Beroep;
recht doende: bevestigd de aangevallen uitspraak.’
NOOT
Deze uitspraak van de Centrale Raad van Beroep is
bekritiseerd door W. Voermans in AB 2002, 346.
Voermans is – kort gezegd – van oordeel dat arti-
kel 44, eerste lid, tweede volzin Gw, dat de mi-
nister de leiding van ‘zijn’ ministerie attribueert,
onvoldoende grondslag is om een militair te be-
perken in de uitoefening van zijn door artikel 10
Gw gegarandeerde recht op eerbiediging van zijn
persoonlijke levenssfeer. De geschiedenis van de
Grondwet van 1983 biedt voor Voermans’ stand-
punt inderdaad aanknopingspunten, vooral nu
blijkens die geschiedenis grondrechten evenzeer
voor ambtenaren gelden als voor ‘gewone’ burgers.
Ik begrijp Voermans aldus dat hij meent:
a dat grondrechtenbeperkende regelingen per defi-
nitie extern werkende regelingen zijn;
b dat deze regelingen (dus) een expliciete grondslag
moeten hebben in een specifieke wet in formele
zin.
Ik deel dit standpunt niet. Het staat buiten kijf dat
het genoemde artikel 44, eerste lid, Gw de minister
de bevoegdheid verleent de interne orde van zijn
ministerie te regelen. Weliswaar bepaalt artikel 109
Gw dat de wet de rechtspositie van de ambtenaren
regelt, maar dit betekent niet dat er niets ter rege-
ling zou overblijven op grondslag van artikel 44
Gw. Het begrip rechtspositie is niet alomvattend.
Zo kan een minister op grond van artikel 44 Gw
voorschriften geven inzake de aanwezigheid van
ambtenaren, de samenwerking tussen hen en zelfs
hun kledij, zeker als zij ‘het publiek’ te woord
staan. Deze voorschriften zijn intern werkende or-
devoorschriften. Het ligt in de rede dat op (mari-
ne)schepen veelal specifieke en strenge ordevoor-
schriften gelden, mede afhankelijk van de functie
die een ambtenaar daar vervult. Voor ieder wel-
denkend mens is duidelijk dat een beheerder van
een wapenmagazijn permanent compos mentis en
dus niet dronken moet zijn. Dit is inherent aan de
functie, al dan niet vervuld op een schip.
Anders dan de Centrale Raad en – kennelijk –
Voermans ben ik van oordeel dat, indien er in ca-
su al sprake zou zijn van een beperking van het
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recht op privacy, dit een algemene beperking van
een grondrecht is, die geen grondslag in een wet
behoeft. De Centrale Raad en Voermans gaan ech-
ter uit van de noodzaak van zo’n grondslag. Verder
meent Voermans, als ik hem goed begrijp, dat een
beperking van een grondrecht slechts uit een ex-
tern werkend voorschrift kan of mag voortvloeien.
Zoals reeds is opgemerkt, deel ik deze opvatting
niet. Ook slechts binnen een ministerie of andere
overheidsorganisatie werkende voorschriften kun-
nen beperkingen van grondrechten inhouden. Zo
kan een minister een intern werkend voorschrift
uitvaardigen, dat de ambtenaren gebiedt welvoeg-
lijke taal te spreken en – wat tegenwoordig moei-
lijk blijkt – correct Nederlands te schrijven, ook al
kan dit gezien worden als een beperking van de ar-
tikelen 6, 7 en 10 Gw. Een minister kan zijn amb-
tenaren verbieden zich (nagenoeg) ongekleed of
indecent gekleed in het departement te bevinden,
zowel in als buiten diensttijd, ook al meent de
ambtenaar dat aldus (on)gekleed gaan bijvoor-
beeld een vorm van belijdenis van zijn levensover-
tuiging of een kunstzinnige uiting is. Kortom, ook
intern werkende bepalingen kunnen de uitoefe-
ning van grondrechten beperken. Daarmee is mijn
antwoord op punt a gegeven.
Vervolgens rijst de vraag (punt b) of grondrech-
tenbeperkende regelingen steeds een expliciete
grondslag moeten hebben in een specifieke wet in
formele zin. Ook hier biedt de grondwetsgeschie-
denis (niet de tekst van de Grondwet) aankno-
pingspunten voor een bevestigende beantwoor-
ding. De praktijk is echter – gelukkig – een ande-
re. Een goed voorbeeld is de – overigens extern
werkende – wegenverkeerswetgeving. Men kan de
daarin vervatte regels zien als een beperking van
sommige grondrechten. In dat geval zouden deze
regels volgens de grondwetsgeschiedenis en, neem
ik aan, in Voermans’ visie onverbindend zijn, daar
die beperkingen niet berusten op een specifieke
wettelijke grondslag. Dat zij echter wel verbindend
zijn, blijkt uit het feit dat de rechtspraak deze re-
gels zonder meer toepast. Ik kom zo op deze regels
terug.
In het onderhavige geval berust het alcoholver-
bod niet op specifieke, daarop toegesneden wette-
lijke grondslag, doch op het geheel algemeen ge-
formuleerde artikel 44 Gw. De functie van dit ar-
tikel is vergelijkbaar met artikel 13 van de Wegen-
verkeerswet 1994, dat het stellen van nadere regels
inzake het gedrag van verkeersdeelnemers geheel
overlaat aan de algemene maatregel van bestuur.
Deze gedragsregels zijn merendeels vervat in het
Reglement verkeersregels en verkeerstekens 1990.
Lezing van dit Reglement laat zien dat vele ge-
dragsregels een beperking (kunnen) inhouden van
de uitoefening van grondrechten. Hier volgen eni-
ge voorbeelden:
– voetgangers moeten op een trottoir of voetpad
lopen;
– bestuurders mogen een kruispunt niet blokke-
ren;
– bestuurders mogen slechts geluidssignalen geven
ter afwending van dreigend gevaar;
– bestuurders mogen geen onnodig geluid veroor-
zaken;
– de gordeldraagplicht en helmdraagplicht etc.
Van al deze voorschriften kan men stellen dat zij
een beperking van de uitoefening van bepaalde
grondrechten (kunnen) inhouden, zonder dat de
wetgever zelf deze beperking expliciet mogelijk
maakt. Zijn zij daarmee onverbindend? Het ant-
woord luidt ontkennend.
Nu moet worden gezegd dat de Centrale Raad
het zich wel moeilijk maakte door het alcoholver-
bod te kwalificeren als een beperking van het recht,
vervat in artikel 10 Gw. Naar mijn oordeel had de
Raad kunnen en moeten uitspreken dat de be-
scherming van artikel 10 Gw niet zo ver reikt dat
men zich als bewaarder van een wapenmagazijn in
en buiten diensttijd rustig zou mogen bezatten.
Grondrechten staan niet los van de overige rechts-
orde. Ook zou de Centrale Raad hebben kunnen
overwegen dat een bewaarder van een wapenma-
gazijn die zich aan spiritualiën te buiten gaat, on-
geschikt is voor zijn functie. Ongeschiktheid heeft
in beginsel niets met grondrechten van doen.
Al met al is het resultaat van de uitspraak bevre-
digend, al had een andere constructie dan die via
artikel 44 Gw meer voor de hand gelegen. Het aan-
trekkelijke van de uitspraak is mijns inziens wel dat
weer eens duidelijk is gemaakt dat de bevoegdheid
van de minister leiding te geven aan zijn departe-
ment geen holle frase is, maar voor de ambtenaren
(serieuze) verplichtingen kan opleveren. Meer dog-
matisch uitgedrukt: een minister kan jegens zijn
ambtenaren intern werkende, algemeen verbin-
dende voorschriften uitvaardigen. Dat wordt in de
‘moderne’ literatuur nogal eens vergeten.
Tot slot: Voermans meent dat ik in mijn Consti-
tutioneel recht, 4e druk, Deventer 2001, p. 206, van
oordeel ben dat ministers in ons constitutionele
recht geen zelfstandige regelgevende bevoegdheid
bezitten. Ik wijs er op dat ik aldaar spreek van ‘ex-
tern werkende regelgevende bevoegdheid’en dat in
de interne verhoudingen de zaak anders ligt. Dat
verschil is niet zonder belang.
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